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KRZYSZTOF SWIDERSKI*

Biurokratyczne zatatwianie spraw

Wprowadzenie

Biurokracja stanowi przedmiot zainteresowania socjologii, nauk o or-
ganizacji i zarzadzaniu, nauk politycznych oraz nauki administracji.
Zjawisko biurokracji jest badane metodami i narzedziami badawczymi
wladciwymi dla réznych dyscyplin. Fragmentaryzacja i specjalizacja
nauk spolecznych oznacza wielodyscyplinarne badanie biurokracji, nie
wyklucza jednak rozwazan o charakterze konsiliencyjnym. Dlatego do-
konujac analizy przepisow prawnych, wolno uwzgledni¢ takze zjawiska,
ktére maja znaczenie dla oceny tego, na czym polega biurokratyczne
postepowanie podmiotéw wykonujacych administracje publiczna.
Celem artykulu jest préba ustalenia, w jakim znaczeniu ustawodawca
postuzyl sie terminem ,biurokratyczne zalatwianie spraw” w art. 227
Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego'. Zadanie to — oprdcz analizy przepiséw o postepowaniu skar-
gowym — wymaga sprawdzenia, czy i w jakim zakresie procedura ad-
ministracyjna chroni obywatela przed negatywnymi skutkami dziatan
biurokratycznych. Podstawe rozwazan stanowia przepisy formutujace
zasady postepowania administracyjnego i okreslajace gtéwne obowiazki
funkcjonariuszy administracji publicznej. Nalezy odwotac¢ sie tez do
podstawowych zasad postepowania administracyjnego w instytucjach,
organach, urzedach i agencjach Unii Europejskiej. Obok wynikéw ana-
lizy przepiséw prawnych uwzglednienia wymaga to, w jaki sposéb
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rozwoj technologii informatycznych i technik biurowych oddziatuje na
ograniczenie lub wzrost biurokratycznych mankamentéw w obstudze
obywateli przez administracje publiczna. Prowadzi to do refleksji na
temat zakresu zjawiska biurokratyzmu w epoce cyfryzacji i informaty-
zacji ustug publicznych. Dalszym celem rozwazan bedzie wskazanie
praktycznych konsekwencji dla obywateli, jakie mozna wyprowadzi¢
z zakazu ,biurokratycznego zatatwiania spraw”.

Poniewaz art. 227 k.p.a. nalezy do kategorii przepiséw o postepo-
waniu przed organami wykonujacymi zadania z zakresu administracji
publicznej, problem biurokratyzmu nalezy rozpatrywac¢ wlasnie na
poziomie przepiséw procesowych, a nie na poziomie struktur orga-
nizacyjnych. Kwestie odnoszace sie do modelu ustrojowego i wiezi
organizacyjnych beda przywotywane tylko w koniecznym zakresie, gdy
bedzie mowa o samej biurokracji jako formie organizacji zarzadzania.
Zasadniczy tok rozwazan odnosi sie do procedury i uwarunkowan jej
stosowania.

1. Biurokratyczne zalatwianie spraw
jako przedmiot skargi powszechnej

W Swietle art. 227 k.p.a. biurokratyczne zatatwianie spraw przez organy
albo przez ich pracownikéw moze by¢ przedmiotem skargi powszechnej
(actionis popularis). Przepis ten odnosi sie do jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego oraz innych postepowan administracyjnych
stosowanych przy wykonywaniu zadan z zakresu administracji publicz-
nej. Skarge mozna sklada¢ w interesie publicznym, wlasnym lub innej
osoby za jej zgoda (art. 221 § 3 k.p.a.).

Instytucja skargi powszechnej skonstruowana na wzor sowiec-
ki zostala wprowadzona do polskiego systemu prawnego na mocy
wspolnej Uchwaly Rady Panistwa i Rady Ministrow z dnia 14 grudnia
1950 r. w sprawie rozpatrywania i zatatwiania odwotan, listow i zaza-
lert ludnosci oraz krytyki prasowej’. We wstepie do uchwaty wsréd
celé6w nowej regulacji wymieniono ,skuteczne zwalczanie wypaczen
biurokratycznych”. Natomiast w pkt 4 uchwaly postanowiono, ze oso-
by ,przejawiajace bezduszno-biurokratyczny, formalny stosunek do
odwolan, listéw i zazaler obywateli powinny by¢ pociagane do surowej

2 M.P. 1951 Nr A-1, poz. 1.
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odpowiedzialnosci stuzbowej”. Uchwata powyzsza utracita moc wraz
z wejsciem w zycie w dniu 1 stycznia 1961 r. dziatu IV (art. 151-179)
Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r.
zatytulowanego ,Skargi i wnioski”.

Skarga na biurokratyczne zatatwianie spraw zostata przewidziana
w art. 157 pierwotnego tekstu k.p.a. Przepis ten po zmianie numeracji
zostal oznaczony jako art. 227 k.p.a. i obowiazuje do dzi$§ w niezmie-
nionym ksztalcie, poddany jedynie drobnej korekcie redakcyjne;j.

Negatywny stosunek do biurokracji wyrazajacy sie w zakazie ,biu-
rokratycznego zatatwiania spraw” miat swoje odniesienia zaréwno
w propagandzie PRL, jak i w éwczesnym kontekscie kulturowym nie-
przychylnym dla urzednikéw*. W ustroju komunistycznym klasa przo-
dujaca byli robotnicy oraz robotnicy rolni, natomiast urzednicy — zanim
uzyskali oficjalny status inteligencji pracujacej — mogli by¢ postrzegani
jako grupa spoteczna nienadazajaca za kierunkiem zmian spotecznych.
W tej sytuacji formalizm urzedniczy mégt by¢ utozsamiany z negatyw-
nie postrzeganym biurokratyzmem.

Zakres skargi powszechnej jest bardzo szeroki, przystuguje ona bo-
wiem wszystkim obywatelom w stosunku nie tylko do organéw admi-
nistracji publicznej, ale réwniez do organizacji i instytucji spotecznych
realizujacych zadania w sektorze publicznym. Przedmiotem skargi moze
by¢ dziatalno$¢ organdéw panstwowych, organéw przedsiebiorstw pan-
stwowych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, organéw
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze organéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych oraz organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej (art. 2, art. 221 § 112, art. 224 k.p.a.). Do kategorii
organizacji spotecznych naleza w szczegdlnosci organizacje zawodowe,
samorzadowe i spétdzielcze (art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.). Przepisy o skardze
powszechnej odnosza sie tez do dziatalnosci administracji skarbowej
(art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.), polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzedéw konsularnych, a takze do sfery wewnetrznej administracji

® Fakt utraty mocy przez omawianag uchwate zostat potwierdzony dopiero Uchwata
Nr 304 Rady Ministréw z dnia 4 XII 1972 r. w sprawie utraty mocy obowiazujacej nie-
ktérych uchwal Rady Ministréw, Prezydium Rzadu, Komitetu Ekonomicznego Rady
Ministréw i Komitetu Ministréw do Spraw Kultury, ogltoszonych w Monitorze Polskim
(M.P. 1972 Nr 58, poz. 311).

4 E. Zyrek-Horodyska, Biurokracja PRL-u w dokumencie Krzysztofa Kieslowskiego w kon-
tekscie powiesci ,Urzqd” Tadeusza Brezy i publikacji z ,Trybuny Ludu”, ,Konteksty Kultury”
2015, t.12, z. 3, s. 382-400.
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w zakresie podlegtosci stuzbowej pracownikdw organdw panstwowych
i panistwowych jednostek organizacyjnych (art. 3 § 4 k.p.a.). Skarga jest
zatem szerokim srodkiem kontroli sektora publicznego.

W kontekscie powszechnosci skargi, o ktérej mowa w art. 227 k.p.a.,
wiekszego znaczenia nabiera réwniez zakaz ,biurokratycznego zatatwia-
nia spraw’, adresowany do wszystkich podmiotéw wykonujacych zadania
z zakresu administracji publicznej. Korelatem tego zakazu jest obowiazek
bezstronnego i sprawnego zalatwiania spraw administracyjnych. Zgodnie
z art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedba-
nie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez
ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub stusznych intereséw
obywateli, a takze przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie spraw.

Nalezy postawic¢ teze, ze w art. 227 k.p.a. pejoratywna ocena usta-
wodawcy nie odnosi sie¢ do samej biurokracji, lecz do biurokratyzmu
jako dysfunkcji biurokracji. W latach siedemdziesiatych XX w. zwracano
uwage, ze biurokracja jako model zarzadzania sprawami publicznymi
ma tez negatywne metody dzialania, do ktérych szczegdlna sktonnos¢
wykazuje ,zawodowe urzednictwo™.

Ustawodawca, formulujac zakaz zatatwiania spraw w sposéb biu-
rokratyczny, nie odnosil sie do biurokracji jako specyficznej struktury
organizacyjnej, lecz do pewnego nagannego sposobu procedowania
w konkretnej sprawie lub w jakiejs kategorii spraw administracyjnych.
Samo pojecie biurokracji powinno by¢ traktowane neutralnie. Jest to
pewien model organizacji pracy biurowej i administracyjnej w sektorze
publicznym, ale obecny takze w organizacjach komercyjnych.

2. Biurokracja i jej dysfunkcje

Termin ,biurokracja” zostal wprowadzony do obiegu intelektualnego
w potowie XVIII w.® Twdrca najbardziej znanej koncepcji naukowej
dotyczacej biurokracji byt niemiecki socjolog, filozof i prawnik Max
Weber (1864-1920). Idealny model biurokracji M. Webera opierat si¢ na
przekonaniu, ze biurokratyczna administracja jest najbardziej racjonalna
forma zarzadzania panstwem. Autor uwazal, ze cechami biurokracji sa
bezosobowe kontakty miedzy urzednikami, profesjonalizm, formalny

® M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzadu, ,Panistwo i Prawo” 1974, z. 6, s. 11.
¢ Jako autora terminu ,biurokracja” wskazuje sie fizjokrate Vincenta de Gournay
(1712-1759).
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legalizm, hierarchicznos¢, $cisty podziat kompetencji, obieg informacji
w formie dokumentéw’. W istocie jest to pruski (protestancki) model biu-
rokracji, cho¢ autor czerpal przyktady réwniez z administracji brytyjskiej.

M. Weber charakteryzowal idealny typ biurokracji nastepujaco: ,Za-
sada sa trwale, ogdlnie uporzadkowane wedle regut (praw lub regu-
laminéw administracyjnych), kompetencje poszczegdlnych organéw,
ato oznacza, ze 1) istnieje trwaly podziat niezbednych dla celéw tworu
cechujacego sie panowaniem biurokratycznym, regularnych czynnosci
jako urzedowych obowiazkéw. 2) Niezbedne do wypelnienia tych obo-
wiazkow uprawnienia rozkazodawcze sa takze trwale podzielone, zas
przypisane do nich ewentualne srodki przymusu [...] sa scisle ograni-
czone regutami. 3)0 regularne i ciagte wypelnianie tak podzielonych
obowiazkdéw i urzeczywistnienie odpowiednich praw dba sie planowo,
zatrudniajac osoby cechujace sie ogoélnie okreslonymi kwalifikacjami”.

Zarysowany wyzej idealny model biurokracji stanowi punkt odnie-
sienia réowniez dla wspoétczesnych koncepcji zarzadzania publicznego,
tj. New Public Management, New Public Governance i New-Weberian
State. Ramy instytucjonalne wyznaczone przez tzw. postbiurokracje
z jednej strony nadal realizuja postulaty instrumentalnej racjonalnosci,
bezstronnosci i efektywnosci, a z drugiej — uwzgledniaja innowacyjnos¢
i polaczenia sieciowe w miejsce hierarchicznych.

Mimo krytyki niektérych skutkéw biurokracji jako formy organizacji
i zarzadzania jednoczesnie wskazuje sie w polskiej literaturze na zalety
biurokracji, takie jak: efektywnos¢, obiektywizm, myslenie normatyw-
ne i standaryzacja’. ,Pomimo swojej uciazliwosci, biurokracja stanowi
narzedzie organizacyjne, ktérego nie mozna zastapi¢ w administracji
publicznej jakakolwiek inng metoda zarzadzania”'®. W pismiennictwie
formulowana jest takze teza, ze biurokracja moze by¢ skutecznym
i efektywnym sposobem organizacji pracy opartej na wiedzy''. Walory
biurokracji dostrzegane sa nie tylko w zarzadzaniu sprawami publicz-
nymi — w biurokracji upatruje sie tez ram organizacyjnych niezbednych

7 M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, thum. D. Lachow-
ska, Warszawa 2002, s. 161-168.

8 Ibidem, s. 693.

® M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa
2013, s.52.

10 M. Brol, Racjonalizacja dziatalnosci organizacji zbiurokratyzowanych, ,Optimum. Studia
Ekonomiczne” 2013 nr 1(61), s. 56.

'D. Jemielniak, W obronie biurokracji, ,Master of Business Administration” 2010,
nr2,s.72-79.
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do wtasciwego korzystania z wolnosci gospodarczej, jaka daje kapita-
lizm, jednoczesnie chroniacych spoteczenstwo przed destrukcyjnymi
dzialaniami poszukujacych zysku jednostek'.

Na tle powyzszych uwag nie dziwi postulat, aby w tresci art. 227 k.p.a.
zakaz biurokratycznego zalatwiania spraw zostat zastagpiony nakazem
biurokratycznego zatatwiania spraw. ,Uznanie, Ze «biurokratyczne za-
fatwianie spraw» moze by¢ przedmiotem skargi, opiera sie na zupelnym
niezrozumieniu tego, na czym polega biurokracja i biurokratyczne za-
fatwianie spraw’, tj. ,zalatwianie ich zgodnie z zasadami biurokracji,
czyli organizacji biurokratycznej [...], ktéra to organizacja jest niczym
innym jak materializacja koncepcji panistwa prawnego”.

Biurokracja jako mechanizm oparty na relacjach bezosobowych,
procedurze i kompetencjach moze niewatpliwie utatwia¢ racjonalne
i legalne wykonywanie zadan w sferze publicznej.

Niemniej przedmiotem skargi powszechnej i krytyki ustawodawcy
nie jest biurokracja uyjmowana jako model zarzadzania administracja pu-
bliczng, lecz pewne dysfunkcje organizacji pracy biurowej w organach
wykonujacych zadania z zakresu administracji publicznej okreslone
mianem biurokratyzmu.

Jednym z najbardziej znanych krytykéw biurokratyzmu jako syste-
mu organizacyjnego i jego skutkéw byt Robert K. Merton (1910-2003).
Dysfunkcje biurokracji wedlug tego socjologa zwiazane sa z tym, ze me-
chanizm biurokratyczny ksztaltuje szczegdlne cechy urzednicze, takie
jak: wyuczona bezradnos¢, skrzywienie zawodowe, rutyna, uprzedzenia
i antypatie wobec klientédw, asekuranctwo, konformizm, nadmierny for-
malizm. W rezultacie pojawia sie opér przed rozwiazywaniem sytuacji
nietypowych, przed zmianami organizacyjnymi i wszelkimi innowacja-
mi. Organizacja biurokratyczna skupia sie na wlasnym funkcjonowaniu
i zaczyna poszukiwac partykularnych celéw, zamiast wiadczy¢ ustugi
publiczne'™.

Krytyczne oceny wobec skutkéw biurokratyzacji struktur organi-
zacyjnych formutowat réwniez Michel Crozier (1922-2013). Wedtug

12 L. Drenda, Biurokracja a wolnos¢ spoteczeristwa w systemie rynkowym, ,Studia Ekono-
miczne” 2013, t. 130, s. 11-18.

3 J. Supernat, Biurokratyczne zatatwianie spraw jako przedmiot skargi powszechnej - uwagi
de lege lata i de lege ferenda, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A.,
pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 772.

" R.K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, thum. E. Morawska, J. Werten-
stein-Zutawski, Warszawa 2002, s. 258-261.
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niego zagrozeniem jest nie tylko autonomizacja personelu instytucji
biurokratycznej, ale réwniez autonomizacja celow tej instytucji. Patolo-
gia biurokratyzmu przejawia sie m.in. w niewtasciwym przystosowaniu
instytucji do otoczenia spotecznego, nieadekwatnosci zastosowanych
rozwiazan do wczesniej wyznaczonych celéw, a takze w nadmiernym
formalizmie i rutynie. Trwatos¢ zrutynizowanych i zautonomizowanych
procedur biurokratycznych wynika z hamowania wszelkiej inicjatywny
indywidualnej, centralizacji podejmowania decyzji, izolacji poszcze-
golnych warstw personelu oraz izolacji grup kierowniczych, czemu
towarzyszy silny, dyscyplinujacy nacisk na poszczegélnych pracow-
nikow i ich grupy. W rezultacie wsréd urzednikéw rodzi sie frustracja
w klimacie bezosobowosci i centralizacji, co przeklada sie na napiecia
i wrogos¢ w kontaktach pomiedzy urzednikami a interesantami'.

Chociaz wielu autoréw sadzi, ze dysfunkcje sa wpisane w istote
mechanizmu biurokratycznego, to jednak ograniczajac pole widzenia
do samego przepisu art. 227 k.p.a., mozna zalozy¢, ze biurokracja sama
w sobie jest neutralna. Na potrzeby rozwazan prowadzonych wokot
instytucji skargi powszechnej, przewidzianej w art. 227 k.p.a., przyjac¢
nalezy, ze ,biurokratyczne zatatwianie spraw” oznacza pewien spo-
s6b wykonywania pracy biurowej. Nie musimy zatem nawiazywac do
biurokracji jako systemu regut instytucjonalnych i ram dziatania czy
organizacji zarzadzania sektorem publicznym.

Pojecie ,biurokratycznego zalatwiania spraw” jest raczej zwiazane
z kultura organizacji niz z ocena samej organizacji. W tym kontekscie
biurokratyzm jako dysfunkcja biurokracji jest rezultatem zachowania
urzednikéw. Podstawy tego zachowania wyznaczone sa przez brak
etosu pracy, niskie standardy zawodowe i etyczne oraz niska kulture
administrowania. Przejawem biurokratycznego dzialania urzednika sa
jego zachowania nacechowane poczuciem wyzszosci wobec petenta,
powodujace stan niepewnosci i napiecia w kontaktach z interesantem.

3. Ogolne zasady postepowania i obowiazki urzednika

Przedmiotem skargi wymienionej w art. 227 k.p.a. moga by¢ nie tylko bte-
dy w funkcjonowaniu organéw administracji jako jednostek organizacyj-
nych, ale takze naruszenia dokonywane przez konkretnego pracownika.

15 M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, thum. S. Lypacewicz, Warszawa 1967,
s.297.
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W takim przypadku skarge moze rozpoznac przelozony stuzbowy pra-
cownika (art. 232 § 2 k.p.a.). Zgodnie z art. 14a k.p.a. organ administracji
publicznej powinien umozliwi¢ stronom ocene pracownikow urzedu
kierowanego przez ten organ. Ustawodawca nie okreslil, w jakim trybie
i zakresie organ administracji publicznej powinien umozliwi¢ stronom
ocene dziatania konkretnego pracownika urzedu. Nalezy jednak przyja¢,
ze art. 14a k.p.a. przyznaje uprawnienie do oceny pracownikéw urzedu
tylko stronie postepowania i tylko w zakresie zachowania urzednika
w tym konkretnym postepowaniu, w ktérym strona uczestniczy. Powotany
przepis stanowi w pewnym stopniu uzupelnienie przepiséw o postepo-
waniu w sprawie skarg, wnioskdw oraz petycji'®. Niemniej w przypadku
whniesienia skargi, wniosku czy petycji podmiot wykonujacy zadania
z zakresu administracji publicznej ma obowiazek udzielenia odpowiedzi,
natomiast organ, ktéremu strona przedstawila ocene dzialania pracow-
nika urzedu, nie zostat zobowiazany do udzielenia odpowiedzi.

Zgodnie z art. 14a k.p.a. uprawnienie do oceny dziatania urzedu
oraz pracownika tego urzedu przystuguje tylko stronie, lecz skarge na
biurokratyczne zatatwianie spraw moze wnies¢ kazdy (art. 221 ust. 1
k.p.a.), jezeli zatem skarge taka wnosi osoba niemajaca statusu strony
postepowania, to organ prowadzacy postepowanie powinien ja roz-
patrzy¢ z urzedu (zob. art. 233 i 234 k.p.a.), jak kazdy inny materiat
ztozony do akt sprawy.

Przewidziana w art. 227 k.p.a. skarga na biurokratyczne zatatwianie
spraw nie odnosi sie do biurokracji jako struktury organizacyjnej, nie sta-
nowi krytyki ustroju wtadz publicznych. Jak wcze$niej wskazano, przepis
art. 227 k.p.a. wywodzi sie z czaséw, gdy panstwo socjalistyczne i jego
ustrdj byly uwazane za najwyzszy etap rozwoju spotecznego. Przedmio-
tem krytyki nie mégl by¢ wiec ustréj aparatu wtadzy, lecz pewne biu-
rokratyczne mankamenty, za ktére odpowiadali ,bezduszni urzednicy”.

Podazajac za tym kierunkiem interpretacji art. 227 k.p.a., nalezy
powiazac krytyke ,biurokratycznego zatatwiania spraw” z krytyka nie-
ktérych zachowan funkcjonariuszy publicznych. Chodzi o takie zacho-
wania, ktore nie znajduja akceptacji ani w Swietle prawa, ani w swietle
norm obyczajowych i etycznych.

Zgodnie z art. 17 ust. 1, ust. 2 pkt 2, 4, 7 Ustawy z dnia 16 wrzesnia
1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych'” urzednik panstwowy

16 K. Glibowski, Komentarz do art. 14a, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2018, s. 155.
17 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 537 ze zm.
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jest obowiazany chroni¢ prawa i stuszne interesy obywateli; dazy¢ do
poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa; rzetelnie i bez-
stronnie, sprawnie i terminowo wykonywac¢ powierzone zadania; god-
nie zachowywac sie w pracy oraz poza nia. Z kolei zgodnie z art. 24
ust. 2 pkt 2, 3, 5, 6 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych'® do obowiazkéw pracownika samorzadowego nale-
zy w szczegodlnosci wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie i bez-
stronnie; udzielanie informacji osobom fizycznym oraz udostepnianie
dokumentéw; zachowanie uprzejmosci i zyczliwosci w kontaktach
z obywatelami; zachowanie sie z godnoscia w miejscu pracy i poza
nim. Podobne wymagania dotycza cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej, ktérzy w mysl art. 76 ust. 1 pkt 2, 4, 7 Ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej'* maja obowiazek chroni¢ prawa czlowieka
i obywatela; rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywac
powierzone zadania; godnie zachowywac sie w stuzbie oraz poza nia.
Naruszenie sformulowanych wyzej standardow moze spowodowac
konsekwencje w postaci pociagniecia pracownika do odpowiedzialnosci
porzadkowej lub dyscyplinarnej. Powtarzajace sie negatywne opinie okre-
sowe wystawione pracownikowi administracji przez jego przelozonych
w ramach ocen kwalifikacyjnych moga spowodowac usuniecie ze stuzby.
Niezaleznie od osobistej odpowiedzialnosci urzednika tame dla
ztych praktyk urzedniczych stanowia zasady ogdlne postepowania ad-
ministracyjnego. Przyjaznego podejscia urzednika do sytuacji petenta
wymaga zasada budowania zaufania obywateli do wiadzy publicznej,
polaczona z regutami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego trak-
towania (art. 8 § 1 k.p.a.). Urzednik jest zobowiazany do nalezytego
i wyczerpujacego informowania uczestnikéw postepowania o maja-
cych znaczenie okolicznosciach faktycznych i prawnych, a nadto do
udzielania im niezbednych wyjasnien i wskazéwek, tak aby nie poniesli
szkody z powodu nieznajomosci prawa (art. 9 k.p.a.). Urzednik wy-
znaczony do prowadzenia postepowania powinien dziata¢ w sprawie
wnikliwie i szybko (art. 12 § 1 k.p.a.), a takze dazy¢ do polubownego
rozstrzygniecia kwestii spornych oraz ustalenia praw i obowiazkéw be-
dacych przedmiotem postepowania (art. 13 k.p.a.). Organ administracji
publicznej obowiazany jest zapewni¢ stronom czynny udziat w kaz-
dym stadium postepowania (art. 10 § 1 k.p.a.) oraz wyjasni¢ stronom

18 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1282 ze zm.
19 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 265 ze zm.
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zasadnos$¢ przestanek, ktérymi organ kierowat sie przy zatatwieniu
sprawy (art. 11 k.p.a.).

Samo istnienie powyzszych regul procesowych tworzy system za-
bezpieczajacy obywatela przed przejawami biurokratyzmu. Dla praktyki
znaczenie maja jednak realia funkcjonowania danej jednostki organiza-
cyjnej (urzedu). Brak etatéw, niewystarczajace srodki budzetowe, brak
szkolen, przestarzale urzadzenia biurowe czy wypalenie zawodowe
pracownikow beda determinowaly jakos¢ obstugi petenta, niezaleznie
od przystugujacych mu formalnych gwarancji procesowych.

Polska jako kraj cztonkowski Unii Europejskiej (UE) zainteresowana
jest rowniez zapewnieniem wlasciwego dziatania urzednikéw zatrud-
nionych w instytucjach, organach, urzedach i agencjach UE. W mysl
art. 41 Karty Praw Podstawowych UE (KPP), ktéra zostata proklamowana
w dniu 7 grudnia 2000 r. na szczycie UE w Nicei, kazdy ma prawo do
bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsad-
nym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii
(ust. 1). Prawo to obejmuje: a) prawo kazdego do bycia wystuchanym,
zanim zostana podjete indywidualne srodki mogace negatywnie wpty-
na¢ na jego sytuacje; b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy,
przy poszanowaniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemni-
cy zawodowej i handlowej; c) obowiazek administracji uzasadniania
swoich decyzji (ust. 2). Gwarancje procesowe wymienione w art. 41
KPP okreslane sa mianem prawa do dobrej administracji (the right to
good administration).

Reguly ujete w art. 41 KPP zostaly uszczegétowione w uchwalonym
przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r. Europejskim
Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej (The European Code of Good
Administrative Behaviour), ktéry w polskim ttumaczeniu znany jest jako
Europejski Kodeks Dobrej Administracji (EKDA)¥. Akt ten ma cechy
instrukcji i zalecen skierowanych do urzednikéw unijnych, pokazujac
sposob wlasciwego dzialania; nie ma powszechnej mocy obowiazuja-
cej’!. Kodeks okresla zasady dobrej praktyki administracyjnej znajdujace
zastosowanie w odniesieniu do calosci kontaktéw instytucji unijnych
iich urzednikéw z jednostka (art. 3 ust. 1). Urzednik powinien dziata¢
bezstronnie, uczciwie i rozsadnie (art. 11), przestrzegac prawa (art. 4)

0 Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu
kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002.

2 L. Leszczynski, Europejski Kodeks Dobrej Administracji a zasady polskiej procedury admi-
nistracyjnej, w: Europeizacja prawa administracyjnego, pod red. I. Rzucidlo, Lublin 2011, s. 13.
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oraz nie naduzywa¢ uprawnien (art. 7). W swoich kontaktach z jed-
nostka urzednik pozostaje ustugodawca i zachowuje sie wlasciwie,
uprzejmie i pozostaje dostepny (art. 12 ust. 1).

Obok art. 41 KPP, ktéry otrzymal range traktatowa w 2007 r. na mocy
traktatu reformujacego UE (tzw. traktat lizboriski), druga podstawe
do wyznaczenia zakresu obowiazkéw urzednikéw unijnych stanowi
art. 298 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).
W mysl tego przepisu instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii,
wykonujac swoje zadania, korzystaja ze wsparcia otwartej, efektywnej
i niezaleznej administracji europejskiej (open, efficient and independent
European administration). Z kolei na podstawie art. 298 ust. 2 TFUE Parla-
ment Europejski i Rada otrzymaty umocowanie do konsolidacji i ujedno-
licenia przepisdw o postepowaniu administracyjnym w drodze rozporza-
dzenia zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza. Pomimo kolejnych
rezolucji Parlamentu Europejskiego zlecajacych Komisji Europejskiej
przygotowanie aktu regulujacego postepowanie administracyjne przed
organami i instytucjami unijnymi zadanie nie zostato wykonane®.

Z tego skrétowego zestawienia wynika, ze kontakt polskiego oby-
watela z administracja unijna powinien by¢ wolny od mankamentéw
biurokratyzmu. Funkcjonowanie otwartej, efektywnej i niezaleznej
administracji europejskiej oraz uznanie prawa jednostki do dobrej ad-
ministracji powinny — przynajmniej w zalozeniu — tworzy¢ gwarancje
procesowe zabezpieczajace sluszne interesy jednostki. Europejskie
standardy dobrej administracji i tzw. dobre praktyki administracyjne,
wywiedzione takze z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE, w ni-
czym nie wyprzedzaja tego, co gwarantuje polskie prawo krajowe. Re-
gulacje europejskie, tak samo jak ustawodawstwo polskie, zmierzaja
do takiego uksztaltowania procedury administracyjnej, aby nie tworzy¢
miejsca dla zachowan biurokratycznych.

4. Znaczenie dokumentu i technologii informatycznych
w ograniczaniu biurokratyzmu

Biurokratyzm w potocznym znaczeniu utozsamiany jest nie tylko z aro-
gancja i niechecia wobec obywatela, ale przede wszystkim kojarzony
z przesadnym formalizmem i mnozeniem dokumentéw wymaganych

22 Rezolucja PE z dnia 1512013 r. nr 2012/2024(INL); rezolucja PE z dnia 9 VI 2016 r.
nr 2016/2610(RSP); pkt 34 rezolucji PE z dnia 26 X 2017 r. nr 2017/2011(INI).
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do zatatwienia okreslonej sprawy administracyjnej. Urzednik, ktory
na pierwszym miejscu stawia asekuranctwo i konformizm albo za-
mierza zniecheci¢ petenta, bedzie wzywatl do przediozenia kolejnych
zaswiadczen, oswiadczen, wypisow z rejestréw publicznych, odpiséw
dokumentéw urzedowych, uwierzytelnionych wyciagéw z dokumentéw,
ekspertyz prywatnych, materialéw kartograficznych itd. Ustawodawca
wprawdzie ograniczyt formalizm, wprowadzajac do jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego zasade niekomplikowania postepo-
wania (art. 12 § 1 k.p.a.), uproszczone reguly uwierzytelniania kopii do-
kumentow (art. 76a k.p.a.), zakaz zadania zaswiadczen lub oswiadczen
na potwierdzenie niektérych faktow lub stanu prawnego (art. 220 § 1
k.p.a.), a takze zasade rozstrzygania niedajacych sie usuna¢ watpliwosci
co do stanu faktycznego na korzysé strony (art. 81a § 1 k.p.a.), niemniej
w praktyce urzedniczej powyzsze reguly moga by¢ omijane poprzez
zbyt szerokie stosowanie wyjatkéw od tychze regul.

Nalezy przypomnie¢, ze postugiwanie sie dokumentem jest czynni-
kiem warunkujacym biurokracje. Biurokracja jako mechanizm legalnego
wykonywania wladzy postuguje sie¢ dokumentem w celu wydawania
polecen i wytycznych do struktur podleglych, ktére z kolei przekazuja
do organéw zwierzchnich raporty i zbiory informacji. Archiwa i inne
uporzadkowane zbiory dokumentéw stanowia baze wiedzy groma-
dzonej przez biurokracje. Dokument jest réwniez podstawowym na-
rzedziem oddzialywania na obywateli. Poprzez wydawanie pisemnych
zezwolen, dyspens od zakazow, zaswiadczen i innych przejawow wiad-
czego ksztaltowania sytuacji obywateli biurokracja zarzadza sprawami
publicznymi.

Tworzenie nadmiernej liczby dokumentoéw, jako przejaw biurokra-
tyzmu, pozostaje w Scistym zwiazku z rozwojem technik biurowych
i kancelaryjnych. Tok urzedowania zalezy poniekad od dostepnych
technik rejestrowania informacji. Inny charakter ma system biurokra-
tyczny oparty na dokumentach pisanych recznie, a zupetnie inne moz-
liwosci dziatania biurokratycznego daje druk i szybkie powielanie do-
kumentéw. Coraz nowoczesniejsze urzadzenia biurowe, ktére stuza do
tworzenia dokumentéw (np. maszyna do pisania, komputer, drukarka,
kserokopiarka), daja urzednikom mozliwos$¢ intensyfikacji wymiany
korespondencji z petentem i wzywania go do dostarczenia kolejnych
dokumentéw wymaganych do zatatwienia sprawy. Taki rodzaj wzmo-
zonego zarzadzania poprzez dokumenty moze by¢ przez obywateli
odbierany jako przejaw biurokratyzmu.
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Wspdlczesny rozwdj technologii informatycznych i upowszechnie-
nie srodkéw komunikacji elektronicznej zmienily oblicze biurokracji.
Pejoratywnie oceniany biurokratyzm, ktérego pojmowanie zostato zre-
dukowane do zjawiska mnozenia zbednych dokumentéw papierowych,
moze niebawem stanowi¢ zamkniety rozdzial. Zarzadzanie obiegiem
dokumentéw papierowych i tworzenie papierowych rejestréw pozo-
stawiato miejsce na dyskrecjonalne dziatania urzednikéw. Nadmierny
formalizm wsparty dokumentami mogt stuzy¢ zaslanianiu urzedniczej
bezradnosci, konformizmu, braku wiedzy i rutyny.

Cyfryzacja administracji zmienita bardzo wiele w relacjach urzed-
nik—obywatel. W przypadku spraw zatatwianych za posrednictwem
publicznych platform cyfrowych mamy do czynienia z pelna automa-
tyzacja i zakodowanym algorytmem. W rezultacie nie ma miejsca na
ludzka manipulacje. Zostaje poniekad spelniony Weberowski postulat
instrumentalnej racjonalnosci, bezstronnosci i efektywnosci. Elektro-
niczna biurokracja moze przynies¢ kres niektérym dysfunkcjom biu-
rokracji. O sposobie zatatwienia konkretnej sprawy bedzie decydowat
zautomatyzowany system, co spowoduje, zZe urzednicze uprzedzenia
i antypatie wobec klientéw, asekuranctwo, brak kompetencji i konfor-
mizm nie dotkng petenta.

Ale elektroniczna administracja moze sta¢ sie wyzwaniem takze
dla klienta. Precyzja elektronicznych procedur nie pozostawia miejsca
na dowolnos¢ i arbitralnos¢ urzednika, ale zarazem stawia takie same
ograniczenia obywatelowi. Komputerowe formularze nie pozwalaja na
wprowadzanie jakichkolwiek danych nieodpowiadajacych sztywnym
regutom. System odrzuci wszystko, co bedzie niezgodne z zaprogramo-
wanym algorytmem. W ten sposdb petent nie bedzie mogt powotywacé
sie na jakies szczegdlne okolicznosci osobiste, ktére wczesniej mogt
przedstawi¢ na pismie.

Wspdtczesnie dostep do e-administracji staje sie coraz szerszy, nie
tylko za sprawa publicznych platform (e-PUAP, Profil Zaufany, e-Dowod,
e-Biznes). Obywatele, ktérzy korzystaja z e-bankowosci, tym samym
otrzymuja dostep do wielu e-ustug publicznych.

Biurokratyzm krytykowany w art. 227 k.p.a. jest utozsamiany z uciaz-
liwymi dla obywatela przejawami specyficznej mentalnosci urzedniczej
(np. konformizm, wyuczona bezradnos¢, arogancja), a takze z nadmier-
nym formalizmem zwiazanym z zarzadzaniem poprzez dokumenty:.
Elektroniczna administracja przerywa napiecie na linii urzednik—oby-
watel. Zarazem jednak elektroniczny obieg dokumentéw podlega pelnej



48 KRZYSZTOF SWIDERSKI

formalizacji potaczonej z absolutna precyzja w stopniu nieznanym
nawet idei biurokracji M. Webera.

Przepis art. 227 k.p.a. stanowi wyraz negatywnej oceny dysfunkcji
tradycyjnej biurokracji, ktérej podstawowym narzedziem byl dokument
papierowy. Proces digitalizacji dokumentéw papierowych i ich migracja
do systeméw informatycznych, a takze tworzenie nowych dokumen-
tow w formie cyfrowej, otwiera nowy rozdziat w dziejach biurokracji.
Publiczne zarzadzanie poprzez e-dokument powoduje, ze procedura
zalatwiania spraw administracyjnych jest w pelni obrazowana przez
oprogramowanie kancelaryjne do zarzadzania obiegiem danych.

Ustawodawca, krytykujac biurokratyzm zdiagnozowany w potowie
XX w., nie mogt przewidzie¢, jaka bedzie pozycja obywatela wobec
e-biurokracji, ktérej fundamentem stat sie e-dokument. W tym kontek-
Scie okreslony w art. 227 k.p.a. zakaz ,biurokratycznego zalatwiania
spraw” stracit na aktualnosci. By¢ moze przyszlos¢ pozwoli zdefiniowac
nowe zagrozenia dla obywateli wynikajace z e-biurokracji. Wowczas
pojecie ,biurokratycznego zalatwiania spraw” moze otrzymac¢ nowy
desygnat i zaktualizowac podstawe skargi powszechnej.

Powyzsze uwagi znajduja odniesienie do spraw administracyjnych,
w ktérych wystepuje tylko jedna strona postepowania. Tym samym
mamy do czynienia z relacja dwupodmiotowa: urzad—-obywatel, kt6-
ra mozna skutecznie zautomatyzowac wedle okreslonego algorytmu.
Taki zabieg nie bedzie mozliwy w przypadku spraw administracyjnych,
w ktérych wystepuje wiele stron o sprzecznych interesach. Wskaza¢ na-
lezy zwlaszcza tzw. postepowania masowe, w ktérych uczestniczy kilka-
dziesiat lub nawet kilkaset stron. Prawidtowy przebieg takiej procedury
wymaga pelnego informowania stron o przebiegu postepowania i ele-
mentach projektowanego rozstrzygniecia, co pozwoli stronom oceni¢
ewentualne skutki dla ich praw i intereséw*. Jako przyktad postepowan
z udzialem duzej liczby stron mozna wskaza¢ postepowania zmierza-
jace do wydania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub
decyzji okreslajacej srodowiskowe uwarunkowania przedsiewziecia
mogacego znaczaco oddziatywac na srodowisko. Takie postepowania
administracyjne z udziatem znacznej liczby stron o rozbieznych inte-
resach wymagaja bardziej ztozonych dziatan ze strony pracownikéw
administracji. Korzystanie z systemoéw teleinformatycznych urzedu
ograniczone jest zasadniczo do procedury publicznych ogloszen o tresci

» A.Skéra, Wspétuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 122.
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ztozonych wnioskéw, o terminach zglaszania uwag, o wydanych posta-
nowieniach lub decyzjach (art. 49-49b k.p.a.).

W postepowaniach administracyjnych, w ktérych wspotuczestniczy
wiele stron o sprzecznych interesach, do urzednika nalezy kierowanie
przebiegiem postepowania dowodowego oraz ocena zebranego mate-
riatlu dowodowego. To funkcjonariusz wyznaczony do przeprowadzenia
postepowania dokonuje oceny wiarygodnosci dowoddw, uznaje okre-
$lone okolicznosci za uprawdopodobnione lub nie, weryfikuje popraw-
nos¢ formalna i merytoryczna podan. Urzednik zachowuje wiec duzy
zakres wladzy dyskrecjonalnej, co daje pole do ujawnienia zachowan
nagannych, bedacych pochodna rutyny, konformizmu, arogancji lub
braku wiedzy. Dzialania takie moga wypetnia¢ znamiona ,biurokra-
tycznego zalatwiania spraw”.

Postrzeganie problematyki biurokratyzmu zachowuje aktualnos¢
réwniez w przypadku tzw. administracji pierwszego kontaktu (ang. street-
level bureaucracy, fr. politiques du guichet). Tutaj nadal relacje interperso-
nalne maja pierwszoplanowe znaczenie. Wedlug tezy sformulowanej
przez Michaela Lipsky’ego (ur. 1940) administracja pierwszego kontaktu
to dzialania podejmowane przez wyspecjalizowanych pracownikéw
stuzb publicznych, np. policjantéw, strazakéw, lekarzy, pielegniarki,
nauczycieli, pracownikdw socjalnych, pracownikéw stuzb komunalnych.
To oni stanowia tacznik pomiedzy obywatelem a zorganizowana i hierar-
chiczna wladza, ktéra kreuje polityki publiczne i ocenia ich efektywnos¢.
Funkcjonariusze zaliczeni do grupy pierwszego kontaktu pracuja bezpo-
$rednio z obywatelami lub, ogélniej, odbiorcami ustug publicznych. Od
tego, w jaki sposob korzystaja z przyznanych im kompetencji, dostepu
do zastrzezonych informacji, uprawnienia do nakladania kar, zalezy
postrzeganie catej wladzy publicznej przez obywateli*.

W polskich warunkach za administracje pierwszego kontaktu nalezy
uzna¢ przede wszystkim pracownikéw gminnych osrodkéw pomocy
spolecznej, a zwlaszcza pracownikow socjalnych przeprowadzajacych
rodzinny wywiad $rodowiskowy®. Do administracji pierwszego kon-
taktu nalezy zaliczy¢ takze pracownikéw powiatowych urzedéw pracy®.

2 M. Lipsky, Street-Level Bureaucracy: The Dilemmas of the Individual in Public Services,
New York 1980.

% Zob. M. Trochymiak, Uznaniowos¢ w pomocy spotecznej. Dziatania pracownikéw socjal-
nych w swietle koncepcji street-level bureaucracy, ,Polityka Spoteczna” 2018, nr 9, s. 12-18.

% Zob. K. Sztandar-Sztanderska, Czego nie widac? Literatura o polityce rynku pracy
a praktyki urzednikow pierwszego kontaktu, ,Studia z Polityki Publicznej” 2017, nr 2(14),
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Wydaje sig, ze za urzednikdw pierwszego kontaktu mozna uznac nie
tylko pracownikéw obstugujacych petentéw (tzw. front desk), ale réw-
niez wykwalifikowanych kontroleréw wykonujacych w terenie zadania
powierzone inspekcji sanitarnej, inspekcji weterynaryjnej, inspekgcji
handlowej oraz pozostalym inspekcjom.

W codziennej pracy urzednik pierwszego kontaktu rozwiazuje liczne
dylematy powstajace na styku stosowania ustawowych i politycznych
zasad pomocy rodzinie czy promocji zatrudnienia a praktyka zdeter-
minowana przez trudnych klientéw, szczuptos¢ srodkéw do rozdys-
ponowania oraz che¢ uzyskania dobrych statystyk efektywnosci pracy.
W rezultacie wielu urzednikéw wbrew osobistemu poczuciu sprawie-
dliwosci poddaje sie rutynie i konformizmowi, wchodzac tym samym
w sfere biurokratyzmu.

Niemniej zakres wladzy dyskrecjonalnej urzednikéw pierwszego
kontaktu maleje, gdyz komputeryzacja i automatyzacja stopniowo
wchodza takze na ten podstawowy, pierwszy poziom obstugi petenta.
Klienci skladaja wnioski elektroniczne, a potrzebne informacje uzyskuja
z witryn internetowych. Z uplywem czasu administracja pierwszego
kontaktu, tzw. street-level bureaucracy, zmienia sie w screen-level bureaucra-
cy, czyli administracje wykonywana z poziomu ekranu komputerowego.
Urzednikéw wyreczaja eksperci IT, ktérzy w wyznaczonych ramach
prawnych i wedle ustalonej siatki poje¢ tworza algorytmy do obstugi
petentéw oraz Sciezki decyzyjne?.

Podsumowanie

Wracajac do gléwnego watku rozwazan, nalezy postawi¢ pytanie o ak-
tualnos¢ krytyki biurokratyzmu zamieszczonej w art. 227 k.p.a. Usta-
wodawca uznaje zjawisko ,biurokratycznego zatatwiania spraw” za
naganne, godzace w stuszny interes obywateli, w ich prawo do dobrej
administracji. Zjawisko to wynika z nawykéw urzedniczych, uprze-
dzen i antypatii wobec klientéw, asekuranctwa, konformizmu i braku
kompetencji pracownikéw administracji. Biurokratyzm manifestuje

s.117-142; eadem, Obywatel spotyka paristwo. O urzedach pracy jako biurokracji pierwszego
kontaktu, Warszawa 2016, s. 17-34.

¥ M. Bovens, S. Zouridis, From Street-Level to System-Level Bureaucracies: How Informa-
tion and Communication Technology is Transforming Administrative Discretion and Constitu-
tional Control, ,Public Administration Review” 2002, vol. 62, no. 2, s. 177.
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sie w nadmiernym formalizmie i nakladaniu na obywatela obowiazku
przedlozenia jak najwiekszej liczby dokumentoéw, co sktada sie na tzw.
mitrege urzedowa.

Wymienione mankamenty w zamysle ustawodawcy dziatajacego
w realiach istniejacych w polowie XX w. mialy ulec naprawie poprzez
wyposazenie obywatela w prawo do wniesienia skargi na urzednika prze-
jawiajacego ,bezduszno-biurokratyczny” stosunek do petenta. Wspot-
czesnie jednak rozwiazanie legislacyjne zaproponowane w art. 227 k.p.a.
traci coraz bardziej na aktualnosci. Podstawowa przyczyna takiego stanu
rzeczy jest szybkie wkraczanie technologii informatycznych do wspét-
czesnej administracji. Konstytutywnym narzedziem administracji staje
sie e-dokument i automatyzacja relacji obywatel-organ administracji.
W przypadku relacji bezosobowych i sztywnych regul komunikacji
opartych na algorytmie czynnik ludzki traci znaczenie. Zatatwianie
przez obywatela spraw za pomoca systemu teleinformatycznego eli-
minuje wszystkie te okolicznosci, ktére byty charakterystyczne dla re-
lacji interpersonalnych. Usuniete zatem zostana problemy wynikajace
ze szczegodlnej mentalnosci urzedniczej i maniery biurokratycznego
zatatwiania spraw. Trzeba jednak pamieta¢, ze cze$¢ funkcjonariuszy
wlasciwie pojmuje i wykonuje swoje zadania. Zastapienie ich przez
systemy tworzone przez ekspertéw IT oznacza dla obywateli, Ze nie
beda mogli w trudnych przypadkach otrzymac bezposredniej pomocy
u fachowego i okazujacego empatie urzednika.

Z perspektywy zachodzacych zmian technologicznych w admini-
stracji publicznej nalezy dostrzec, ze stale zmniejsza sie zbior desy-
gnatoéw pojecia ,biurokratyczne zatatwianie spraw”. Coraz mniejsza
liczba interakcji personalnych na linii obywatel-urzednik powoduje,
ze urzednicy tracq wladze dyskrecjonalna i tym samym sposobnos¢ do
nagannych zachowan. Niemniej, jak sie wydaje, jest za wczesnie, aby
zakaz ,biurokratycznego zalatwiania spraw” uznac za relikt dawnych
czasow i postulowac wykreslenie tego sformulowania z tresci art. 227
k.p.a. Nie mamy jeszcze pelnego obrazu, jak bedzie wygladata e-ad-
ministracja i jakie sa granice jej rozwoju. Nie mozna wykluczy¢, ze
réowniez administracja wspomagana przez technologie informatyczne
bedzie wykazywata okreslone dysfunkcje. By¢ moze poziom formalizmu
i tworzenia sztywnych rozwiazan spowoduje zagrozenie dla stusznych
intereséw obywateli nie mniejsze niz zagrozenie wynikajace z uzna-
niowosci pracownikéw administracji. Dlatego nie da sie wykluczy¢, ze
skarga na ,biurokratyczne zatatwianie spraw” stanie sie w przysztosci
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waznym srodkiem obrony przed nowymi dysfunkcjami e-administracji.
Bedzie to juz jednak inny biurokratyzm niz ten, ktéremu przeciwdziatat
ustawodawca, ksztaltujac tres¢ art. 227 k.p.a.

Przekonanie o trwatosci biurokracji jest obecne nie tylko w potocz-
nym mysleniu, ale bywa akcentowane takze w zyciu publicznym. Jako
znamienny przyktad nalezy zacytowa¢ stowa Ronalda Reagana (1911-
2004), bylego prezydenta Stanéw Zjednoczonych, ktéry stwierdzit, ze
,biurokracja ze wszystkich rzeczy ziemskich jest najblizsza zyciu wiecz-
nemu: raz ustanowiona, nigdy sie nie konczy”*.

BUREAUCRATIC DISPOSAL OF MATTERS
Summary

The article presents the issue of a bureaucratic disposal of matters by public ad-
ministration authorities. The letter of dissatisfaction was introduced into Polish law
as early as 1950. It was an expression of a negative attitude towards red tape. The
prohibition of a bureaucratic disposal of matters is a guideline for the entire public
sector. Bureaucracy is the negative behavior of officials: learned helplessness, rou-
tine, prejudices against applicants, assurance, conformism, and excessive formalism.
The legislator’s pejorative assessment does not refer to bureaucracy itself, but to
red tape as a dysfunction of bureaucracy. Red tape is the result of organizational
culture. The article presents the model of Weberian bureaucracy and a critique
of it. The provisions obliging officials to act in an fair, impartial, reasonable and
proper manner are discussed, and the example is given of proper, open, efficient
and independent European Union administration. The tool that determines bu-
reaucracy is the document. The creation of excessive amounts of documents, as
a manifestation of bureaucracy (red tape), is closely related to the development
of office techniques. However, the development of information technology and
the dissemination of electronic communication channels have changed the face of
bureaucracy. The direct contact between an official with an applicant is changing
into screen-level bureaucracy, with the claimant’s application being handled by the
IT system. The official’s discretionary power has Hus been significantly reduced.
The development of e-administration eliminates inappropriate actions of officials.
However, a new type of bureaucracy is emerging by IT experts. Art. 227 of the
Code of Administrative Proceedings can become a protective measure against the
formalism of e-government.

Keywords: letter of dissatisfaction — bureaucracy — red tape — administrative pro-
ceedings

% R. Reagan, Moja wizja Ameryki. Najwazniejsze przemowienia 40. prezydenta Stanéw
Zjednoczonych, Warszawa 2004, s. 24.
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